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Fragan om totalférsvarspliktiga i strid med regeringsformen har
tvingats att ge till kinna sin askadning i politiskt hdnseende m.m.

Beslutet i korthet: | Plikt- och prévningsverkets monstringsunderlag stélldes bl.a.
fragorna om den totalférsvarspliktige tycker att det &r viktigt att Sverige har ett forsvar
och om det &r bra att vi har varplikt sa att vi har méjlighet att férsvara Sverige och
varandra. Den totalforsvarspliktige ar skyldig att besvara frdgorna sanningsenligt.

| beslutet behandlar chefsJO frdgan om de totalférsvarspliktiga genom att besvara
frdgorna har tvingats att ge till kanna sin askadning i politiskt hanseende i strid med
2 kap. 2 8 regeringsformen. ChefsJO resonerar kring vad som avses med begreppet
&skadning i politiskt hanseende och kommer till slutsatsen att begreppet narmast ar
liktydigt med en persons uppfattning eller asikter i politiska fragor. Enligt honom &r
svaren pa fragorna uttryck for en askadning i politiskt hanseende. Det betyder att de
som har svarat pa enkéaten har tvingats att ge till kanna sin askadning i politiskt han-
seende i strid med den nyss ndmnda bestdmmelsen.

ChefsJO gor ocksa vissa uttalanden om tolkningen av begreppet personliga for-
hallanden i 2 kap. 1 § lagen om totalférsvarsplikt.

Anmalan

I en anméalan som kom in till JO den 19 januari 2021 framforde AA klagomal
mot Totalférsvarets plikt- och prévningsverk (i fortsattningen Plikt- och
provningsverket) och anforde i huvudsak féljande:

| samband med att myndigheten valjer ut personer till ménstring stalls i en
webbenkat fragor till de totalforsvarspliktiga om deras uppfattning om varnplikt
och om att Sverige har ett forsvar. Enligt 2 kap. 2 § regeringsformen far ingen
av det allméanna tvingas att ge till kianna sin askadning i bl.a. politiskt han-
seende. Myndigheten har brutit mot bestdimmelsen.

Utredning

JO tog del av enkaten Monstringsunderlag for dig som ar fodd ar 2003. Enkéaten
innehaller olika avsnitt med fragor om t.ex. halsa, fysik och uthildning men
aven ett avsnitt om den totalforsvarspliktiges instéllning till att gora grund-
utbildning med vérnplikt.
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| det sistnamnda avsnittet stalls tre fragor. Den forsta fragan &r om den total-
forsvarspliktige tycker att det ar viktigt att Sverige har ett forsvar (fraga 1).
Darefter stalls fragan om han eller hon tycker att det ar bra att vi har varnplikt sa
att vi har mojlighet att forsvara Sverige och varandra (fraga 2). Den enskilde
kan som svar pa dessa fragor valja mellan alternativen ja, nej och vet inte. Den
sista fragan ar om den totalforsvarspliktige ar positivt installd till att genomfora
grundutbildning med varnplikt som &r en del av Sveriges totalforsvar (fraga 3)
med svarsalternativen vet inte, stdmmer helt, stammer ganska bra, stimmer
ganska daligt och stammer inte alls.

JO uppmanade Plikt- och provningsverket att yttra sig Over uppgifterna i
anmalan, och verket anférde i huvudsak foljande:

Av regeringens beslut att aterinfora varnplikt framgar att personalforsérjningen
sa langt det ar magjligt ska bygga pa den enskildes intresse, motivation och vilja.
| takt med att FOrsvarsmakten utdkar sin krigsorganisation kravs att Plikt- och
provningsverket kallar fler totalforsvarspliktiga till monstring. Myndigheten
behover da i storre omfattning kalla individer som inte ar positivt installda till
att genomféra grundutbildning med varnplikt. Mot bakgrund av detta
kompletterades monstringsunderlaget med fragor med baring pa motivation.
Avsikten med fragorna ar att kunna urskilja graden av motivation och pa sa vis
kalla sa fa omotiverade som majligt. Detaljeringsgraden i fragorna, och folj-
aktligen i de svar som lamnas, &r inte av sadan specifik karaktar att det ar
mojligt att dra nagra slutsatser om en totalforsvarspliktigs politiska askadning.
Da syftet med fragorna endast &r att fa ett relevant underlag for att bedéma den
totalforsvarspliktiges motivation for tjanstgéring genom varnplikt, strider
fragorna inte mot 2 kap. 2 § regeringsformen.

AA kommenterade remissvaren.
JO tog darefter del av enkéten Monstringsunderlag for dig som ar fodd ar 2004.

Rattslig reglering

Grundlagsskyddet for de negativa opinionsfrineterna

Enligt 2 kap. 2 § regeringsformen, RF, far ingen av det allmanna tvingas att ge
till kanna sin askadning i politiskt, religiost, kulturellt eller annat sadant han-
seende. Bestammelsen ger skydd at de s.k. negativa opinionsfriheterna. Skyddet
mot att tvingas uppge sin askadning ar absolut och kan for svenska medborgare
inte begransas pa annat satt &n genom andring i grundlag (jfr 2 kap. 20 § RF).

Uppgiftsskyldigheten enligt lagen om totalférsvarsplikt

En totalforsvarspliktig ar enligt 1 kap. 3 § forsta stycket 1 lagen (1994:1809)
om totalforsvarsplikt, LTP, skyldig att medverka vid foreskriven utredning om
sina personliga forhallanden.



Dnr 461-2021  Sid 3 (8)

For att en totalforsvarspliktigs forutsattningar att fullgdra varnplikt eller
civilplikt ska kunna utredas och bedémas &r han eller hon skyldig att, pa
begéran av bl.a. Plikt- och prévningsverket, skriftligen eller muntligen eller, om
det behdvs, vid en personlig instéllelse 1dmna nddvéandiga uppgifter om halso-
tillstand, utbildning, arbete och personliga forhallanden i dvrigt (2 kap. 1 §).

En totalforsvarspliktig som uppsatligen eller av grov oaktsamhet lamnar oriktig
uppgift nar han eller hon fullgor sin uppgiftsskyldighet enligt 2 kap. 1 8 doms
till boter (10 kap. 5 8). Plikt- och prévningsverket far vid vite forelagga en
totalforsvarspliktig att till myndigheten lamna uppgifter som avses i 2 kap.

1 8§ (10 kap. 7 § forsta stycket 1).

Beddmning
Granskningens omfattning

| det hér beslutet behandlar jag den fraga som anmélaren véackt om de total-
forsvarspliktiga genom att besvara fragorna 1 och 2 har tvingats att ge till kanna
sin askadning i politiskt hanseende i strid med 2 kap. 2 § RF. Jag gor ocksa
vissa uttalanden om tolkningen av begreppet personliga forhallanden i

2kap. 1 §LTP.

Forenligheten med 2 kap. 2 § RF
Allmant om begreppet dskadning

De s.k. negativa opinionsfriheterna enligt 2 kap. 2 8 RF innebar som namnts att
det allmanna inte far tvinga nagon att ge till kanna sin askadning i bl.a. politiskt
hénseende.

Fragorna 1 och 2 liksom svaren pa dessa dr av politisk karaktar, i vart fall sa
lange de tillfragade med ett bakomliggande krav pa att svara sanningsenligt
svarar ja eller nej pa fragorna. Det forhallandet att de totalforsvarspliktiga
tvingas att ge till kanna vad som narmast far anses vara asikter eller upp-
fattningar, innebar dock inte med nddvandighet att de tvingas att ge till kdnna
en politisk askadning pa satt som avses i 2 kap. 2 § RF.

I normalt sprakbruk avses med askadning livs- eller samhéallsuppfattning (se
t.ex. Svenska Akademins ordlista). Enligt ett sddant sprakbruk torde de olika
politiska ideologierna och dven t.ex. pacifism inrymmas under begreppet.
Fragan ar om begreppet askadning i 2 kap. 2 § RF har samma eller en annan
innebord.

Enligt den ursprungliga lydelsen av regeringsformen var varje medborgare
skyddad mot att en myndighet tvingade honom att ge sina asikter till kanna
(2 kap. 2 8). Denna réattighet kunde dock begrénsas genom lag (8 kap. 3 8).

1973 ars fri- och rattighetsutredning hade i uppdrag att utreda fragan om
regleringen i grundlag av skyddet for enskildas fri- och rattigheter och hade
bl.a. att stréva efter att uppna ett utbyggt skydd i grundlag for de politiska fri-
och rattigheterna. Utredningen forordade en reglering som, nar det géller vissa
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sadana rattigheter, gav ett skydd som kan sattas at sidan endast efter en
grundlagsandring, s.k. undantagslésa eller absoluta rattigheter
(SOU 1975:75 5. 101).

For att mojliggora att den nu aktuella bestammelsen skulle fa en undantagslos
karaktar kravdes att den gavs en snavare rackvidd eller, som det ocksa ut-
trycktes, att man behovde i viss man begrinsa grundlagsstadgandets rackvidd”.
Om tillampningsomradet inte begransades kunde bestammelsen komma i
konflikt med bl.a. vittnesplikten. Begransningen astadkoms dels genom att
bestdammelsen endast skulle galla i politiskt, religiost eller annat hanseende, dels
genom att ordet “asikter” ersattes med ”askddning”. Utredningen konstaterade
att begreppen “politiskt” och “’religiost” inte &r klart avgransade. Den ansag
emellertid att den avsedda begransningen av bestammelsens rackvidd kom till
stand genom begreppet askadning, som enligt utredningen var snavare &n
begreppet asikt. (s. 133)

Som ett resultat av dessa Overvéganden foreslog utredningen att det i 2 kap.
3 § forsta stycket RF skulle tas in en bestammelse om att ingen medborgare far
tvingas att ge till kidnna sin askadning i politiskt, religiost eller annat hanseende.

| paragrafens tredje stycke foreslogs en bestdmmelse om att ingen medborgare
utan eget samtycke far antecknas i register enbart pa grund av sin politiska
askadning. Utredningen uttalade i samband med detta att registrering av en
persons politiska uppfattning inte utgjorde ett sadant ingrepp i en enskilds
personliga och ekonomiska forhallanden som avses i 8 kap. 3 § (s. 135).
Utredningen forefaller alltsd ha ansett att “ask&dning” och “uppfattning” var
synonyma begrepp i detta sammanhang.

Begreppet askadning definierade utredningen i ett annat sammanhang (i sam-
band med forbudet mot sérbehandling pa grund av askadning) som ett nagot sa
nar sammanhangande komplex av asikter inom ett visst omrade (s. 114).

| den efterfoljande propositionen anfordes foljande om begreppet askadning (se
prop. 1975/76:209 s. 116):

Begransningen av bestammelsens tillampningsomrade i forhallande till gallande
ratt har i huvudsak astadkommits genom att ordet “asikter” har ersatts med
”&skadning”. Med askadning sager sig utredningen forsta ett ndgot sa nar
sammanhangande komplex av asikter inom ett visst omréade. Jag delar
uppfattningen att man i huvudsak far till stand en lamplig avgrénsning av det
skyddade omradet genom den foreslagna terminologiska forandringen. Att
behalla den nuvarande regeln men géra denna absolut skulle som JK framhaller i
sitt remissyttrande bl.a. medfora att reglerna om vittnesplikten kom i strid med
grundlagen. JK kritiserar emellertid utredningens beskrivning i motiven av
inneborden i ordet skadning. Enligt JK bor den av utredningen foreslagna
regeln endast avse sddana omraden dar begreppet askadning ar ett naturligt
uttryck for de asikter en person omfattar. Detta ar enligt JK fallet i religiosa
sammanhang. Aven i politiska sammanhang sigs det vara normalt att anvanda
ordet askadning. JK forklarar daremot att t.ex. en begaran av invanarna i ett
radhusomrade att hastigheten pa gator inom omradet skall begransas till

30 km/tim, inte kan anses vara uttryck for en askadning, d&ven om kravet skulle
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vara ett uttryck for en asikt bland manga andra i frdga om trafiksituationen inom
omradet eller betraffande trafik 6ver huvud taget. Som ett gransfall namner JK
vetenskapliga laror och system som bygger pé en rad sammanhangande rén och
slutsatser t.ex. inom astronomi eller medicin. Ocksa i sddana fall sags det vara
naturligt att ibland tala om askadning. Jag vill for egen del ansluta mig till dessa
uttalanden av JK.

Som framgar riktade Justitiekanslern (JK) kritik mot utredningens beskrivning
av inneborden av begreppet askadning och departementschefen anslot sig till
hans uttalanden. Fragan &r emellertid hur dessa uttalanden ska forstas.

Vanligt ar att man gor den tolkningen att departementschefen inte tog avstand
fran utredningens beskrivning av innebdrden av begreppet askadning, dvs. ett
nagot sa nar sammanhangande komplex av asikter inom ett visst omrade, och att
denna definition av begreppet darfor ska vara vagledande (se t.ex. regeringen i
prop. 2013/14:70 s. 100, Petrén och Ragnemalm, Sveriges grundlagar och
tillhdrande forfattningar med forklaringar, 12:e uppl., s. 50 samt Bull och
Sterzel, Regeringsformen en kommentar [2019, version 4, JUNO], s. 69). I en
annan grundlagskommentar hanvisas daremot direkt till JK:s uttalanden i
remissyttrandet (prop. 1975/76:209 s. 239), se Holmberg m.fl., Grundlagarna
(3 juli 2019, version 3A, JUNO), kommentaren till 2 kap. 2 § regeringsformen.
Att ”adskadning” enligt JK:s mening var att foredra berodde mindre pa att ordet
innefattar ett sammanhangande komplex av asikter an pa att regeln borde
begransas till sadana omraden dar begreppet askadning ar ett naturligt uttryck
for de asikter en person omfattar. Detta var enligt JK fallet i religitsa
sammanhang. Aven i politiska sammanhang var det, om &n inte med samma
tydlighet, normalt att anvanda ordet askadning.

JK kritiserade saledes utredningens beskrivning av innebdrden av begreppet
askadning och jag har svart att uppfatta hans uttalanden pa annat sétt an att han
tog avstand fran utredningens definition. Det framgar ocksa av hans remiss-
yttrande att han ansag att den distinktionen mellan askadning och asikt som
utredningen uttryckte knappast kunde anses klargorande (a. prop. s. 239). Som
jag forstar honom menade han att grundlagsskyddet skulle begransas till vissa
avgransade omraden dar det ar naturligt eller normalt att tala om askadning som
ett uttryck for de asikter en person har.

Lagtexten kom ocksa efter forslag fran JK att preciseras sa att den innebar ett
skydd mot att ge till kédnna sin askadning i politiskt, religiost, kulturellt eller
annat sddant hanseende, dvs. orden “kulturellt” och ”saddant” lades till.
Departementschefen uttalade att rackvidden av skyddet for ifrdgavarande
friheter hade fatt en klarare avgransning an i utredningens forslag (a. prop.

s. 145).

Jag uppfattar uttalandena sa att en lamplig avgransning av det skyddade
omradet kom till stdnd genom den terminologiska forandringen fran asikter till
askadning — inte pa grund av att begreppet askadning gavs den innebdrd som
utredningen ansag — utan for att det var naturligt att tala om askadning for de
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asikter man hyser pa de omraden som skyddas av bestimmelsen sedan en
klarare avgransning gjorts. Det talar for att begreppet askadning i detta
sammanhang ar liktydigt med de &sikter eller den uppfattning en person
omfattar.

Stod for en sadan tolkning kan hamtas i forfattningskommentaren till 2 kap.

2 8 RF. Dér anges att bestammelsen om den negativa yttrandefriheten bl.a.
innebdr att reglerna om vittnesplikten i fortsattningen inte i nagot fall medfor
skyldighet for ett vittne att lamna uppgifter om sin uppfattning i t.ex. politiska
fragor (a. prop. s. 145). En persons uppfattning i politiska fragor avses saledes
vara skyddad av grundlagsbestammelsen (se dven Eka m.fl., Regeringsformen,
2:a uppl. 2020, s. 95 dar det anges att 2 kap. 2 8 innebér bl.a. att myndigheter
inte far tvinga enskilda att ge sin uppfattning till kdnna). Enligt min mening ar
begreppen uppfattning och asikt i det ndrmaste synonyma.

Vad som ytterligare talar for att askadning i politiskt hanseende kan vara
liktydigt med en persons uppfattning eller asikter i politiska fragor ar forbudet
mot s.k. asiktsregistrering enligt 2 kap. 3 8 RF. Regleringen har setts som ett
skydd for asiktsfrineten (SOU 1975:75 s. 134). Enligt lagtexten far ingen svensk
medborgare utan samtycke antecknas i ett allméant register enbart pa grund av
sin politiska askadning. Forbudet avser enligt lagtextens ordalydelse inte
registrering av asikter utan av askadning. Samtidigt omtalas och uppfattas
bestammelsen pa manga hall som ett forbud mot registrering av asikter. Det
finns inget som talar for att begreppet askadning har en annan betydelse i 2 kap.
38dni2kap.2§RF.

Aven om man skulle anse att utredningens definition ska vara véigledande
innebar detta nodvandigtvis inte sa stor skillnad i forhallande till vad jag nu har
anfort. Man maste halla i minnet att utredningens avsikt var att i forhallande till
den ursprungliga lydelsen av bestimmelsen i RF — att varje medborgare var
skyddad mot att tvingas ge sina asikter till kanna — skulle tillampningsomradet
endast begréinsas i viss man”. Det stilldes inte andra krav pé de &sikter som
skulle utgora en askadning &n att det skulle vara “ett ndgot sa nar” samman-
hangande komplex av asikter. | doktrinen har ocksa uttalats att begreppet
askadning avser ett mer sammanhangande komplex av asikter och att den
praktiska innebdrden av denna begransning av skyddet synes vara begrénsad,
aven om det kan diskuteras nar en eller flera asikter ingar i en askadning och
vilken betydelse det har att asikter i sig inte skyddas (se Bull m.fl., a.a. s. 69).

Det som nu anforts leder mig till den sammanfattande slutsatsen att begreppet
askadning i politiskt hanseende narmast ar liktydigt med en persons uppfattning
eller asikter i politiska fragor. | detta stallningstagande har jag dven végletts av
att bestammelser om grundléggande fri- och réttigheter bor tolkas frikostigt nar
enskildas intressen star emot allménna intressen och att mojligheten att in-
skranka enskildas intressen bor utévas med forsiktighet (se t.ex. Holmberg
m.fl., a.a. under rubriken Grundlagstolkning).
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Beddmningen i detta fall

De totalforsvarspliktiga har varit skyldiga att svara pa fragorna 1 och 2, dvs. om
det ar viktigt att Sverige har ett forsvar och om det ar bra att vi har varnplikt sa
att vi har majlighet att forsvara Sverige och varandra. Svaren pa fragorna kan
inte jamstallas med det exempel fran trafiken som omtalas i den ovan citerade
propositionen. Det ar ocksa svart att forestalla sig att svaren pa fragorna skulle
kunna motiveras av annat an stallningstaganden som i grunden ar politiska (jfr
Lagradets yttrande i prop. 2013/14:70 s. 137). Mot bakgrund av det jag anfort
ovan anser jag att svaren pa frgorna ar uttryck for en askadning i politiskt
hanseende och att de som har svarat pa enkaten har tvingats att ge till kdnna sin
askadning i politiskt hanseende i strid med 2 kap. 2 § RF. Det forhallandet att
syftet med fragorna endast har varit att fa ett relevant underlag for att bedéma
den totalforsvarspliktiges motivation for tjanstgoring genom varnplikt andrar
enligt min uppfattning inte pa denna bedémning.

Vad galler fragan om det finns anledning att rikta kritik mot Plikt- och
provningsverket kan det inledningsvis konstateras att begreppet askadning i
politiskt hédnseende inte har en klar och tydlig avgransning. Jag har inte funnit
nagon domstolspraxis pa omradet och JO har inte tidigare uttalat sig om
avgransningen. | doktrinen har delade meningar forts fram om hur begreppet
askadning ska forstas och utredningens definition brukar aterges. Om den skulle
vara vagledande i denna granskning skulle det kunna havdas att svaren pa
fragorna 1 och 2 inte kan anses vara ett uttryck for en askadning i politiskt
hanseende. Mot denna bakgrund, och da jag har erfarit att Plikt- och prévnings-
verket numera har latit fragorna 1 och 2 utga ur webbenkaéten, finner jag inte
anledning att kritisera myndigheten. Jag nojer mig med papekandet att en
myndighet i sina forehavanden bor se till att halla en ragang i forhallande till
grundlagsskyddet i 2 kap. 2 § RF.

Forenligheten med 2 kap. 1 § LTP

For att en totalforsvarspliktigs forutsattningar att fullgéra varnplikt eller
civilplikt ska kunna utredas och bedémas ar denne som namnts enligt 2 kap.
1 8 LTP skyldig att lamna nddvéandiga uppgifter om halsotillstand, utbildning,
arbete och personliga forhallanden i Gvrigt.

En forutsattning for att kunna stalla fragorna pa det sétt som skett dr saledes att
svaren far anses vara noédvandiga uppgifter om personliga forhallanden for att
kunna utreda och bedéma den totalforsvarspliktiges forutsattningar att fullgora
varnplikt eller civilplikt.

Nagon narmare vagledning om vad som har avses med begreppet personliga
forhallanden lamnas inte i forarbetena till LTP. | de sammanhang dar begreppet
behandlas finns inget som tyder pa att nagons asikter eller uppfattning ska
omfattas av begreppet.
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Uttrycket personliga férhallanden finns dven pa annat hall i lagstiftningen.
Nagon analys av begreppet gjordes inte nar det infordes i 2 kap. 2 § forsta
stycket tryckfrihetsforordningen. Enligt forarbetena till den tidigare sekretess-
lagen (1980:100) ansags en sadan analys inte nddvéandig utan begreppet maste
bestammas med ledning av vanligt sprakbruk (prop. 1979/80:2 del A s. 84). |
forarbetena till 2 kap. 6 § andra stycket RF (prop. 2009/10:80 s. 250) anges att
begreppet avses ha samma innebérd som i tryckfrihetsférordningen och
offentlighets- och sekretesslagen (2009:400). Enligt sistndmnda lag har
begreppet i praxis kommit att omfatta bl.a. namn, adress och personnummer
men &aven t.ex. hélsotillstand och missbruk.

Begreppet personliga forhallanden maste enligt min mening aven tolkas mot
bakgrund av sitt sammanhang och syftet med regleringen. 1 2 kap. 1 § LTP bor
begreppet tolkas med viss restriktivitet eftersom det ar fraga om en straff-
sanktionerad skyldighet att svara sanningsenligt pa fragorna och uppgifts-
lamnandet kan framtvingas genom vitesforeldggande.

Det ar givet att Plikt- och prévningsverket vid urvalet av totalforsvarspliktiga
behover verktyg for att beddma en enskilds intresse, motivation och vilja att bli
inskriven for tjanstgoring. Fragan om den enskildes installning till att genom-
fora grundutbildning med varnplikt (fraga 3) har jag inga synpunkter pa.
Fragorna 1 och 2 &r mer problematiska.

Det ar enligt normalt sprakbruk inte nérliggande att anse att asikter avser
nagons forhallanden, och med personliga férhallanden har i praxis avsetts
konkreta och faktiska forhallanden. Vad galler nddvandigheten av att inhamta
uppgifterna maste ocksa beaktas att de aktuella fragorna far ses framst som ett
komplement till den i sammanhanget mer nédvandiga och grundlaggande
fragan om den enskildes instéllning till att genomfora grundutbildning med
varnplikt. Mot denna bakgrund, och da begreppet personliga forhallanden i

2 kap. 1 § LTP maste tolkas med viss restriktivitet, anser jag att det ar tveksamt
om bestammelsen har gett utrymme for att stalla de aktuella fragorna pa det satt
som har skett.

Arendet avslutas.



